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De afgelopen jaren heeft het thema van de arbeidsparticipatie centraal gestaan in het 
sociaal-economisch debat. Nog maar kort geleden (juni 2008) trok het advies van de 
Commissie Arbeidsparticipatie (Commissie Bakker) sterk de aandacht. Deze commissie 
adviseerde sterk in te zetten op verhoging van de participatie en verbetering van de 
werking van de arbeidsmarkt. Als gevolg van de economische crisis lijken de prioriteiten 
echter op het eerste gezicht geheel anders zijn komen te liggen. In plaats van mensen aan 
het werk krijgen wordt nu geprobeerd zo veel mogelijk mensen nog aan het werk te 
houden. De werkloosheid loopt volgens de laatste raming van het CPB explosief op van 
3,9% in 2008 naar 8,75% in 2010, meer dan een verdubbeling in twee jaar. Het aantal 
vacatures bedraagt nu nog steeds een kleine 200.000, maar dat aantal neemt volgens het 
CPB snel af. De arbeidsmarkt slaat dus volledig om van krap naar ruim. Met lapmiddelen 
als de werktijdverkortingsregeling wordt nog geprobeerd om dit proces te vertragen. 
Moeten we weer wennen aan een ruime arbeidsmarkt en het beleid daarop aanpassen of 
toch niet? In dit artikel zal ik het laatste betogen.1   
 
De analyse  
De Commissie Bakker onderscheidt diverse argumenten om te pleiten voor een hogere 
arbeidsparticipatie. Ten eerste de concurrentiepositie: er dienen zowel kwantitatief als 
kwantitatief voldoende mensen te zijn om concurrerend te blijven in de mondiale 
economie. In de tweede plaats zijn meer mensen nodig om te voldoen aan de verwachte 
arbeidsvraag in de publieke sector. Onderwijs en zorg zullen de komende decennia veel 
nieuwe arbeidskrachten nodig hebben. De publieke dienstverlening komt onder druk als 
deze niet beschikbaar komen. Verder is een hogere participatie noodzakelijk om sociale 
voorzieningen betaalbaar te houden met het oog op de vergrijzing. Voor de lange termijn 
voorziet de commissie grote tekorten op de arbeidsmarkt als gevolg van de daling van de 
potentiële beroepsbevolking met zo’n 10 procent tot 2040, dat wil zeggen met bijna een 
miljoen mensen. Tegelijkertijd zal, ook mede als gevolg van de vergrijzing, de vraag naar 
personeel in met name de zorg, maar ook in het onderwijs nog sterk toenemen. Zo kan er 
in 2040 volgens de commissie een arbeidstekort van minstens 700.000 mensen ontstaan. 
Vanuit dit perspectief gezien is de urgentie van een hogere participatie en een betere 
werking van de arbeidsmarkt dus groot. De actuele ontwikkelingen doen weinig af aan de 
geschetste trends op (middel)lange termijn. Het valt nog heel moeilijk in te schatten hoe 
lang de recessie zal duren, maar duidelijk is dat daarna de krapte op de arbeidsmarkt weer 
zal terugkeren. Als, zoals sommigen vrezen, de welvaartsgroei structureel zou afnemen 
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als gevolg van de kredietcrisis, zal het arbeidstekort mogelijk wat kleiner worden dan de 
Commissie Bakker verwacht. Maar ook dan zal de krapte op wat langere termijn zeer 
waarschijnlijk nog aanzienlijk groter worden dan wat we de afgelopen jaren gewend 
waren.  
 
Hogere productiviteit als alternatief? 
Een relevante vraag is of er niet te veel nadruk ligt op verhoging van de participatie en of 
het beleid niet beter kan worden gericht op een verhoging van de arbeidsproductiviteit, 
zoals bijvoorbeeld bepleit door De Beer.2 Vanzelfsprekend is een hoge productiviteit van 
groot belang. Zowel hogere participatie als hogere productiviteit dragen bij aan 
toekomstige welvaartsgroei. Ruim baan voor kennis en innovatie om zodoende de 
productiviteit te bevorderen moet een hoge prioriteit hebben. Maar een hogere 
arbeidsproductiviteit lost het houdbaarheidsprobleem in verband met vergrijzing niet op. 
Dat komt doordat de overheidsuitgaven (sociale uitkeringen, salarissen in de publieke 
sector) doorgaans ook toenemen als de productiviteit stijgt. Vergrijzing is, zo gezien, 
vooral een verdelingsvraagstuk. Verder lost een hogere productiviteit ook de verwachte 
personeelstekorten in de publieke sector en in het bijzonder in de zorg niet op. Er is 
beslist ruimte voor productiviteitsverbetering in de zorg, maar de zorg zal altijd 
arbeidsintensief blijven. Het is dus niet of/of, maar en/en. 
 
Drie sporen 
Om de arbeidsparticipatie te bevorderden stelt de Commissie Bakker een aanpak langs 
drie sporen voor. Ten eerste dienen er korte termijn maatregelen te worden genomen om 
zo snel mogelijk meer mensen aan het werk te krijgen. Het tweede spoor is gericht op 
werkzekerheid voor iedereen en bevat als belangrijkste voorstellen de introductie van een 
werkbudget en de omvorming van de WW tot een werkverzekering. Het derde spoor is 
gericht op duurzame arbeidsparticipatie en bevat als belangrijkste maatregel een 
verhoging van de AOW- en pensioenleeftijd.  
Veel ‘quick wins’ die onderdeel uitmaken van het eerste spoor zijn inmiddels door het 
kabinet overgenomen. Daaronder vallen onder meer diverse fiscale maatregelen, zoals de 
inkomensafhankelijke arbeidskorting en de inkomensafhankelijke combinatiekorting, de 
doorwerkbonus en de loonkostensubsidies voor werkgevers, die oudere 
uitkeringsgerechtigden in dienst nemen en voor werkgevers die 62-plussers in dienst 
houden. Aantrekkelijke positieve stimulansen die weinig tegenstand opleveren, maar die 
overigens wel betrekkelijk kostbaar zijn. Na het eerste spoor komen echter de structurele 
maatregelen en daar haakte het kabinet af, mede onder druk van de sociale partners. In de 
kabinetsreactie op het rapport van de commissie wordt wat betreft het tweede spoor de 
bepleite omslag van baanzekerheid naar werkzekerheid weliswaar onderschreven, maar 
er worden geen initiatieven genomen ten aanzien van het werkbudget en de 
werkverzekering. Wat betreft het derde spoor was de reactie wel zeer opmerkelijk. Het 
kabinet was met de commissie van oordeel dat een verhoging van de pensioenleeftijd 
welhaast onvermijdelijk is. Maar, zo wordt gesteld in de kabinetsreactie: “het beleid van 
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het kabinet is er op gericht die onvermijdelijkheid te voorkomen”.3 Een politiek taboe 
kan blijkbaar zelfs aanleiding geven tot onmogelijk beleid.  
                                                
Ook al heeft het kabinet dus een groot deel van de aanbevelingen van de Commissie 
Bakker laten liggen, de structurele hervormingen die Bakker cum suis voorstellen zijn 
wel degelijk de moeite waard.     
 
Werkzekerheid 
De commissie stelde voor om werkgevers en werknemers gezamenlijk verantwoordelijk 
te maken voor het vinden van een nieuwe baan als ontslag noodzakelijk is. In een 
transferperiode van maximaal zes maanden, waarin de werknemer wordt doorbetaald, 
moeten beide partijen op zoek gaan naar een nieuwe functie. Werkgevers hebben een 
sterke prikkel om trajecten van werk naar werk te bevorderen. Kanttekening is dat het 
werkloosheidsrisico niet altijd even goed te beïnvloeden is voor werkgevers, zeker voor 
kleinere bedrijven. Na deze eerste periode vangt, indien nodig, een sectorgefinancierde 
periode van maximaal zes maanden aan. Deze wordt gevolgd door een uitkering door 
gemeenten die geleidelijk afloopt tot bijstandsniveau. De totale periode van deze 
werkverzekering is korter dan de huidige WW. Het degressieve uitkeringsverloop, in 
combinatie met de duurverkorting geeft een sterke prikkel voor de werkzoekende. 
Een tweede onderdeel van de arbeidsmarktplannen betreft het werkbudget. Dit is een 
persoonsgebonden pot met als doel het investeren in inzetbaarheid. Bestaande middelen 
voor scholing kunnen in het werkbudget worden gestort, maar bijvoorbeeld ook middelen 
die vrijkomen door versobering van de pensioenopbouw in verband met langer 
doorwerken en middelen die vrijkomen door minder ontslagvergoedingen. Verder zou 
een integratie met de levensloopregeling en het spaarloon moeten plaatsvinden. Het 
werkbudget zou daarmee een forse spaarpot worden, die ook kan voorzien in een 
inkomensaanvulling, bijvoorbeeld in combinatie met een deeltijdpensioen of bij een 
overgang van een positie als werknemer naar een positie als zzp'er. Sparen voor 
kortdurende inkomensderving kan de doelmatigheid van de sociale zekerheid bevorderen. 
Het werkbudget zou ook doeltreffender kunnen zijn dan bestaande scholingsfaciliteiten. 
Uit onderzoek blijkt dat individuele scholingspotjes een sterkere stimulans geven. Het 
gaat dan vooral om scholing voor algemene vaardigheden en voor banen in andere 
sectoren; voor bedrijfsspecifieke scholing is er wel voldoende geld beschikbaar. Voor de 
arbeidsmarkt van de toekomst is juist intersectorale mobiliteit van groot belang; het 
werkbudget zou daaraan bij kunnen dragen.  
  
Pensioenleeftijd 
De Commissie Bakker bepleit ook hervormingen op de langere termijn om te komen tot 
een duurzame arbeidsparticipatie. Ze stelt voor om de AOW-ingangsdatum te koppelen 
aan de levensverwachting en deze een maand per jaar later in te laten gaan. Onder druk 
van de zware recessie leek het kabinet op dit punt overstag te gaan, maar dat is toch nog 
onduidelijk, want de SER kan nog alternatieven aandragen. De argumenten voor 
verhoging van de pensioenleeftijd zijn inmiddels overbekend. De fors gestegen en verder 
stijgende levensverwachting rechtvaardigt een dergelijke ingreep, steeds meer andere 
landen hebben hier voor gekozen en, belangrijker, het is een zeer effectieve maatregel, 
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zowel voor het bevorderen van de arbeidsparticipatie als voor het verbeteren van de 
overheidsfinanciën.  Als zowel de AOW- als de pensioenleeftijd worden verhoogd naar 
67 jaar neemt volgens het CPB de werkgelegenheid toe met 0,8 à 2,5%, ofwel 80.000 tot 
250.000 meer werkenden, waarvan ongeveer de helft 65-minners.4 Het veel gehanteerde 
tegenargument om eerst maar eens de participatie tot 65 jaar te verhogen is in dit licht 
dan ook merkwaardig. Verhoging van de pensioenleeftijd heeft ook een sterk effect op de 
participatie onder de 65 jaar, zo blijkt ook uit internationaal onderzoek. Hoe sterk dat 
effect is hangt van tal van factoren af. Zo is het bijvoorbeeld vanuit de vraagzijde van 
groot belang of de productiviteit van oudere werknemers voldoende opweegt tegen de 
loonkosten (inclusief hogere lasten als gevolg van ontziemaatregelen ed.). Hoewel in 
andere landen de stijging van de lonen afvlakt of zelfs daalt, blijven de lonen in 
Nederland stijgen met de leeftijd. Dit maakt dat de gemiddelde relatieve loonkosten van 
een 65-jarige werknemer in Nederland hoog zijn. Premiekortingen voor werkgevers 
helpen daarbij, maar het is een kunstmatige oplossing en het is de vraag of het genoeg is. 
Anderzijds zal het eens te meer van belang zijn om de inzetbaarheid en de productiviteit 
van oudere werknemers op peil te houden, met name met behulp van scholing. 
Een veelbesproken alternatief voor het generiek verhogen van de AOW-leeftijd is het 
koppelen van die leeftijd aan het arbeidsverleden. Dit alternatief heeft aantrekkelijke 
kanten, maar pakt erg nadelig uit voor vrouwen, die meestal een geringer arbeidsverleden 
hebben. Uitzonderingen voor zware beroepen zijn goed verdedigbaar, maar lastig 
uitvoerbaar.   
 
Conclusies 
De analyses van de Commissie Bakker zijn nog steeds relevant, ook nu sprake is van een 
zware recessie. Verstandig beleid betekent over de crisis heenkijken en tijdig beginnen 
met structurele aanpassingen om in te spelen op de onvermijdelijke krapte op de 
arbeidsmarkt die op middellange en lange termijn zal ontstaan. Het huidige 
kabinetsbeleid is te zeer gericht op de korte termijn en vermijdt de structurele 
hervormingen, zoals voorgesteld door Bakker. De werkverzekering en het werkbudget 
passen bij de flexibele arbeidsmarkt van de toekomst en kunnen de werking van die 
markt flink verbeteren. Verhoging van de pensioenleeftijd is niet alleen redelijk, het is 
ook een zeer effectief instrument om te participatie te bevorderen en de houdbaarheid van 
de overheidsfinanciën te verbeteren. Onder druk van de crisis leek het er op dat het 
politieke taboe op dit punt binnen de regeringscoalitie eindelijk van tafel was. Maar het 
valt nog maar af te wachten of er daadwerkelijk snelle en concrete stappen in die richting 
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